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Współcześnie,	 przy	 podejmowaniu	 prób	 zdefiniowania	 pojęcia	 admini-
stracji	publicznej	czy	też	wyznaczenia	jej	znamion	(cech	charakterystycznych,	
typowych,	 podstawowych),	 znamienne	 jest	 sięganie	do	kategorii	 interesu	pu-
blicznego	 jako	 elementu	 charakteryzującego	 jej	 istotę.	 Już	 na	wstępie	 należy	





prawa	zajmuje	 się	przede	wszystkim	wyjaśnianiem	 jego	 roli	w	procesie	 stano-
wienia	i	stosowania	prawa”2.	Interes	publiczny	stanowi	pojęcie	kluczowe	prawa	
administracyjnego	 (i	 publicznego	 prawa	 gospodarczego)	 o	wymiarze	 nie	 tylko	
społecznym,	ale	i	prawnym.	W	tym	ostatnim	przypadku	„materializuje	się	w	po-
staci	klauzuli	generalnej	interesu	publicznego”3 .
1	 	J.	Blicharz,	Kategoria interesu publicznego jako przedmiot działania administracji publicz-
nej,	„Acta	Universitatis	Wratislaviensis.	Przegląd	Prawa	i	Administracji”	2004,	t.	40,	s.	39.
2	 	J.	Lang,	Z rozważań nad pojęciem interesu w prawie administracyjnym,	[w:]	Przeobrażenia 
we współczesnym prawie administracyjnym i w nauce administracji,	red.	A.	Błaś,	„Acta	Universita-
tis	Wratislaviensis.	Przegląd	Prawa	i	Administracji”	1997,	t.	38,	s.	127.





















4	 	Zob.	L.	Leszczyński,	Tworzenie generalnych klauzul odsyłających,	Lublin	2000,	s.	17;	




konstrukcją	prawodawczą	 (elementem	przepisu	prawnego)	 i	 sformułowane	w	 języku	prawnym	
upoważnienie	 dla	 organu	 stosującego	 prawo	 do	wyznaczenia	 zachowania	 adresata	 decyzji	 lub	
ustalenia	podstaw	kwalifikacji	zachowań	adresata	normy,	na	podstawie	kryteriów	(norm,	ocen)	
wyrażonych	(nazwanych)	w	tekście	prawnym,	ale	nieinkorporowanych	(z	różnych	powodów)	do	
systemu	przepisów	prawnych”	–	L.	Leszczyński,	Tworzenie generalnych klauzul…,	 s.	 17.	Au-
tor	ten	wskazuje	wyraźnie,	że	„Najczęściej	spotykana	w	literaturze	nazwa	»klauzula	generalna«	
oznacza	[…]	jeden	ze	sposobów	odsyłania	pozaprawnego.	Jest	zdecydowanie	bardziej	popularna	
niż	 nazwa	»klauzula	 odsyłająca«,	 »odesłanie«	 czy	 jakiś	 inny	 termin	oznaczający	odsyłanie”	 –	
ibidem,	s.	22.	L.	Leszczyński	ostatecznie	stwierdza,	że	generalna	klauzula	odsyłająca	odpowiada	
wszystkim	elementom	pojęcia	 „klauzula	generalna”	 („klauzula	odsyłająca”),	 z	 tym	że	kryteria	
i	oceny	pozaprawne,	do	których	przez	generalne	klauzule	odsyłające	prawodawca	się	odwołuje,	
mają	 charakter	 ukierunkowany	 i	 „systemowy”.	 Jego	 zdaniem	 „Właśnie	 obecność	w	 konstruk-
cji	klauzuli	odesłania	do	 tych	kryteriów	pozaprawnych	 jest	głównym	powodem	przyjęcia	 […]	
pełniejszej	nazwy	(»generalna	klauzula	odsyłająca«),	po	 to	między	 innymi,	aby	odróżnić	 takie	
użycia	terminu	»klauzula	generalna«,	z	którym	nie	wiąże	się	odesłanie	do	jakichś	kryteriów	po-
zaprawnych”	–	ibidem,	s.	23.	Por.	M.	Wyrzykowski,	„Interes społeczny” jako kategoria procedu-
ralna,	„Acta	Universitatis	Wratislaviensis.	Prawo”	1990,	nr	1022,	s.	344.
5	 	Tak	też:	A.	Żurawik,	Klauzula interesu publicznego…,	s.	25.
6	 	L.	Leszczyński,	Rozdział II. Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Usta-





jawianie	 się	 generalnych	 klauzul	 odsyłających	 w	materialnym	 prawie	 ad-
ministracyjnym	(także	w	publicznym	prawie	gospodarczym).	Przykładowo	
można	 wskazać	 kryterium	właśnie	 interesu	 publicznego	 w	 ustawie	 o	 pla-
nowaniu	i	zagospodarowaniu	przestrzennym9	 (mamy	tutaj	stworzoną	przez	
ustawodawcę	 definicję	 legalną	 [!]	 interesu	 publicznego)	 czy	 w	 ustawie	 –	
Prawo	 bankowe10	 i	 ustawie	 o	 nadzorze	 nad	 rynkiem	 finansowym11,	 gdzie	
ustawodawca,	definiując	cele	nadzoru	bankowego,	„określił	wartości,	któ-
rych	respektowanie	wypełnia	treść	interesu	publicznego”12.	Tytułem	innego	
przykładu	 można	 wskazać	 w	 materialnym	 prawie	 administracyjnym	 kry-
terium	 dobrych	 obyczajów	w	 ustawie	 o	 swobodzie	 działalności	 gospodar-
czej13.	 Ustawa	 ta	 posługuje	 się	 ponadto,	 notabene,	 pojęciem	 nadrzędnego	
interesu	publicznego	 (znów	mamy	 tutaj	 stworzoną	przez	ustawodawcę	de-







nym.	Zob.	J.	Dobkowski,	Kategoria interesu publicznego jako przedmiot regulacji ustawy o pla-






12  Tak:	L.	Góral,	Interes publiczny jako przesłanka ingerencji państwa w sferę funkcjo-
nowania rynku bankowego w Polsce i we Francji,	„Studia	Prawno-Ekonomiczne”	2010,	t.	82,	
s.	65.	Zdaniem	tego	autora	wartościami	tymi	są	wskazane	w	treści	art.	133	pr.	bank.:	bezpie-




zakresie).	Por.	 także:	 idem,	Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku 
bankowego we Francji i Polsce,	Warszawa	2011,	 s.	62	 i	n.	Zob.	 też:	R.	Blicharz,	M.	Kania,	













































16  A.	Żurawik,	„Interes publiczny”, „interes społeczny” i „interes społecznie uzasadniony”. 
Próba dookreślenia pojęć,	„Ruch	Prawniczy,	Ekonomiczny	i	Socjologiczny”	2013,	nr	2,	s.	57.
17  Ibidem,	s.	57–58.









































21  Ibidem .
22  Idem,	„Interes publiczny”…,	s.	59.
23  Ibidem .
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Spotykane	są	 też	koncepcje	mieszane	 interesu	publicznego	 (koncepcje	hy-
brydalne	–	często	spotykane).	Należy	tu	wskazać	między	innymi	koncepcję	Eu-
geniusza	Modlińskiego,	który	odnosił	interes	publiczny	do	potrzeb	i	celów.	Głosił	





ślaną	 przez	 te	wartości	 treścią	 interesu	 publicznego.	 Interes	 publiczny	 rozpatrywał	 też	 z	 punktu	
widzenia	celów,	głównie	celów	państwa.	Zaznaczał	złożony	 i	względny	charakter	 treści	 interesu	





lów,	 i	 do	 potrzeb	 (koncepcja	 hybrydalna),	 natomiast	w	 ustawie	 o	 świadczeniu	











interpretatora	 oznacza	 natomiast	 swobodę	w	nadaniu	 klauzuli	 odpowiedniej	 treści,	w	 zadecydo-
waniu	o	posłużeniu	się	 tymi	kryteriami	przy	rekonstrukcji	(zwłaszcza	dotyczy	to	sytuacji	zawar-




ni,	 zasadne	 jest	przytoczenie	 trafnej	w	 tym	zakresie	uwagi	L.	Leszczyńskiego.	
24  E.	Modliński,	Pojęcie interesu publicznego w prawie administracyjnym,	Warszawa	1932,	
s.	13,	podaję	za:	A.	Żurawik,	Klauzula interesu publicznego…,	s.	26.
25  A.	Żurawik,	Klauzula interesu publicznego…,	s.	26.
26  Tak	też:	ibidem .
27  L.	Leszczyński,	Rozdział VII. Interpretacyjna rola kryteriów otwartych i innych decyzji 
































Po	 szóste,	 posługiwanie	 się	kryteriami	otwartymi	przez	organy	 administracji	 zależy	–	 jak	 żaden	












2	czerwca	2008	r.,	II	SA/Wa	2125/07,	Legalis	–	podaję	za:	L.	Leszczyński,	Rozdział II. Podstawa 
decyzji…,	s.	116;	idem,	Rozdział VII. Interpretacyjna rola kryteriów…,	s.	334.
29  Idem,	Rozdział II. Podstawa decyzji…,	s.	116–117.
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Wykładnia	samej	generalnej	klauzuli	odsyłającej,	która	odsyła	do	kryterium	







































































zaprawnych.	 Stanowi	 to	 element	 podstawowej	 zgodności	 obu	 aksjologii,	w	 kontekście	 unikania	
w	procesach	stosowania	prawa	zasadniczej	sprzeczności	wartościowania	pozaprawnego	z	aksjolo-
gią	prawną,	co	mogłoby	doprowadzić	do	dysfunkcjonalności	porządku	prawnoadministracyjnego.	













































w	 drodze	 stosowania	 tego	 prawa	 określonych	 interesów	 ogólnych	 czy	 grupowych	 oraz	 indy-
widualnych.	Tym	samym	aksjologia	pozasystemowa	związana	ze	stosowaniem	tego	prawa	 łączy	
się	z	wartościami	politycznymi,	wynikającymi	z	 realizacji	przez	organy	administracji	określonej	
polityki	 państwa.	 Relacja	 między	 tymi	 interesami	 i	 wartościami	 z	 nimi	 identyfikowanymi	
32  Ibidem,	 s.	 323–326.	Zob.	 także:	 idem,	Kategoria interesu w stosowaniu prawa admini-
stracyjnego. Przykład art. 7 KPA,	[w:]	Pojęcie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym 
i orzecznictwie sądowym Polski i Ukrainy,	red.	A.	Korybski,	M.W.	Kostyckij,	L.	Leszczyński,	Lu-
blin	2006,	passim .
33  M.	Zdyb,	Interes jednostki a interes publiczny (społeczny). Konflikt interesów,	„Annales	
UMCS.	Sectio	G”	1993,	Vol.	40,	s.	307.	Zob.	też:	idem,	Interes publiczny w orzecznictwie Trybunału 
Konstytucyjnego,	[w:]	Pojęcie interesu w naukach prawnych…,	s.	205	i	n.;	 idem,	Prawny interes 
jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego,	Lublin	1991.
34  Idem, Interes jednostki a interes publiczny…,	s.	307.
35  Idem,	Interes publiczny w orzecznictwie…,	s.	205.
36  W.J.	Wołpiuk,	Dobro wspólne a interes publiczny,	„Zeszyty	Naukowe	Wyższej	Szkoły	In-
formatyki,	Zarządzania	i	Administracji	w	Warszawie”	2006,	z.	1,	s.	22.




o	 autokratycznym	 bądź	 demokratycznym	 jego	 charakterze,	 o	 relacji	między	 aksjologią	moralną	
i	polityczną	czy	o	skłonności	do	uwzględniania	interesów	indywidualnych)38 .
Dla	 określenia	 istoty	 pojęcia	 interesu	 publicznego	ważne	 znaczenie	miało	
orzecznictwo	Trybunału	Konstytucyjnego,	zwłaszcza	wtedy,	gdy	odnosiło	się	do	
zagadnienia	 ograniczenia	 praw	 i	 wolności	 konstytucyjnie	 chronionych.	 Ustro-
jodawca	 dopuszcza	możliwość	 takiego	 ograniczenia,	 ale	 jednocześnie	wskazu-
je	–	wprawdzie	w	sposób	bardzo	ogólny	i	niedookreślony,	ale	jednak	–	granice	
ingerencji	państwa	w	ich	treść	przy	odniesieniu	się	do	interesu	publicznego	lub	






gospodarczego,	 które	 pozwolą	 zminimalizować	 niekorzystne	 skutki	mechanizmów	wolnorynko-
wych,	 jeżeli	 skutki	 te	 ujawniają	 się	w	 sferze,	 która	 nie	może	 pozostać	 obojętna	 dla	 państwa	 ze	
względu	na	ochronę	powszechnie	uznawanych	wartości	 […].	 Istnieje	w	szczególności	 legitymo-









Wzorce	konstytucyjne,	wskazane	we	wniosku,	 skonfrontowane	być	muszą	 z	 interesem	pu-
blicznym,	dla	ochrony	którego	wprowadzono	ograniczenia	w	korzystaniu	z	prawa	do	sądu.	W	przed-
miotowej	sprawie	[jak	trafnie	zauważa	Prokurator	Generalny	RP	–	dop.	M.	Z.]	chodzi	nie	tylko	o	te	






























42  Niezależnie	od	wyżej	wymienionej	monografii	M.	Zdyba	pt. Prawny interes jednostki w sfe-
rze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne,	zagadnienia	te	były	przed-
miotem	jego	rozważań	w	innych	publikacjach.	Zob.	między	innymi:	M.	Zdyb,	Ochrona interesu in-
dywidualnego w sferze prawa administracyjnego. Jednostka w systemie normatywnych uwarunkowań 
państwa prawnego,	„Folia	Societatis	Scientarum	Lublinensis”	1990,	Vol.	32;	idem,	Interes jednostki 
a interes publiczny…; idem, Drogi i bezdroża państwa prawnego,	 [w:]	Konstytucja, ustrój, system 
finansowy państwa. Księga pamiątkowa ku czci Prof. Natalii Gajl,	Warszawa	1999,	s.	197–235;	idem, 
Państwo prawa w perspektywie zaszłości historycznych oraz dokonujących się zmian,	[w:]	Współcze-
sne problemy prawa publicznego,	red.	S.	Fundowicz,	Lublin	1999,	s.	17–49;	M.	Zdyb,	J.	Stelmasiak,	
J.	Szreniawski,	Zasada proporcjonalności w świetle Konstytucji RP,	[w:]	Podmioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich działania. Studia i materiały z konferencji jubileuszowej Profesora Eu-
geniusza Ochendowskiego,	Toruń	2005,	s.	469–483;	M.	Zdyb, Dobro wspólne w perspektywie art. 
1 Konstytucji RP,	[w:]	Trybunał Konstytucyjny. Księga XV-lecia,	Warszawa	2001,	s.	190–205;	idem, 
Wspólnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze,	t.	1: Wolność i reglamentacja działalności go-
spodarczej. Handel zagraniczny,	Warszawa	2008;	idem, Zasady ogólne kodeksu postępowania admi-
nistracyjnego jako fundament kształtowania współczesnego ładu konstytucyjnego,	 [w:]	Kodyfikacja 
postępowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A.,	 red.	 J.	Niczyporuk,	Lublin	2010,	 s.	 945–959; 
idem,	Komentarz do art. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji,	
[w:]	Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz,	 red.	M.	Zdyb,	M.	Sieradzka,	War-
szawa	2011,	s.	78–131;	 idem,	Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych,	 [w:]	System 
Prawa Administracyjnego,	t.	7:	Materialne prawo administracyjne,	red.	R.	Hauser,	Z.	Niewiadomski,	
A.	Wróbel,	Warszawa	2012,	s.	549–573; M.	Zdyb,	M.	Sieradzka,	Interpretacja treści klauzuli gene-
ralnej pojęcia czynu nieuczciwej konkurencji w świetle innych przepisów ustawy o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji,	„Przegląd	Prawa	Handlowego”	2011,	nr	12,	s.	19–30;	M.	Zdyb,	M.	Sieradzka,	









wtedy,	gdy	administracja	wyobcowuje	 się	 i	 zaczyna	żyć	własnym	życiem,	gdy	
aparat	administracyjny	w	takich	sytuacjach	zacznie	być	utożsamiany	z	państwem.	
Przy	takim	podejściu	–	co	wielokrotnie	podkreślał	M.	Zdyb	–	słynna	heglowska	
idea	 państwa	 jako	 nosiciela	 ogólności	może	 przyjąć	 złowrogi	 sens	 (czego	 do-















Niewątpliwie	 należy	 przyjąć,	 że	 w	 każdym	 pojęciu	 niedookreślonym	 jest	




pozytywnego	w	 Polsce.	 Chodzi	 tu	między	 innymi	 o	 odesłania	 do	 kluczowych	




43  Zob.	M.	Zdyb,	Prawny interes jednostki...,	 s.	 215;	 idem,	Miejsce jednostki w porządku 
państwa. Państwo a jednostka,	„Annales	UMCS.	Sectio	G”	1992,	Vol.	38;	idem,	Interes jednostki 
a interes publiczny…,	s.	299–307.







































































W	 tekście	 tego	 zdania	 odrębnego	 zostały	 wskazane	 także	 inne	 elementy	
wyrażające	 istotę	 dobra	wspólnego	w	kontekście	 pojęcia	 interesu	publicznego.	
M.	Zdyb	podkreśla	w	nim,	że







albo	wyrasta	 bez	 należytego	 aksjologicznego	 uzasadnienia	 ponad	 inne.	Włodarz	 dobra	wspól-
nego,	 o	 ile	 jest	 to	 uprawnione	 koniecznością	 zabezpieczenia	 bardzo	ważnych	wartości,	 takich	
chociażby,	o	jakich	mowa	w	art.	5	Konstytucji	–	a	tak	jest	w	niniejszym	przypadku	–	może	żą-
dać	ofiar	z	zasad	konstytucyjnie	chronionych	na	rzecz	innych	wartości	konstytucyjnych.	Dobro	
wspólne	 zabezpieczane	 jest	 przede	wszystkim	 przez	 odpowiednie	 organy	 państwa,	w	 tym	 też	
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it	 is	 a	 reference	 general	 clause.	The	most	 generally	 speaking,	 it	 is	 a	 directive	 applied	 to	 public	
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można	spotkać	poglądy,	 iż	pojęcie	 interesu	publicznego	nabiera	pełnej	 treści	dopiero	wtedy,	gdy	
zostanie	on	zestawiony	z	prawem	poszczególnej	jednostki.
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